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Al lector:

Esta publicacion es el producto de cinco meses de esfuerzo, de la Unidad Técnica
de Descentralizacion, conformada sobre la base de un memorando de entendi-
miento entre el Consejo de Gobernadores y la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID) para el apoyo técnico al Consejo de Gober-
nadores y a otras asociaciones como la OPACI, AJUMPA y AJUDEPA.

La Direccién del esfuerzo estuvo a cargo del Urban Institute y Chemonics
International Inc., bajo contrato financiado por la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional.

Esta publicacién resume el sentir y los anhelos de los gobiernos subnacionales del
Paraguay, con respecto a sus competencias y recursos y a las reformas que deben
llevarse a cabo en plena aplicacion de lo establecido en la Constitucién Politica del
Estado hacia la descentralizacion administrativa y la justa distribucion y recaudacion
de recursos financieros.

Este documento adquiere aun mas valor, porque ademas de haber sido desarrollado
con la plena participaciéon de gobernadores, intendentes y miembros de juntas
departamentales y municipales, después de un diagnéstico exhaustivo de las condi-
ciones locales y regionales, ha sido validado por los mismos con la expresiéon de
representar fielmente el sentir de los gobiernos subnacionales.

Un grupo de profesionales altamente calificados, compuesto por el Dr. Victor-
jacinto Flecha, experto en Reforma del Estado y Descentralizacién, como coordinador
del grupo, por los doctores Eusebio Ayala y Enrique Sosa como asesores legales, el
Lic. Reinaldo Penner como asesor econémico y Marcelo Mancuello como asistente
administrativo e investigador, han culminado esta obra de relevancia en un corto
tiempo con un resultado cualitativamente supetiof.

Aprovecho esta oportunidad, para agradecer a la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo, su Director Sr. Wayne Tate, y el Sr. Steve Marma Lider del
Grupo de Democracia, por el apoyo brindado y su presencia en el transcurso de
las diferentes actividades.

Solo esperamos, que esta contribucion al tema de descentralizacion allane el camino
del didlogo para la consecucion de una ley de descentralizaciéon que beneficie el
desarrollo del pafs con la reforma y aplicacién de las leyes de la Republica del
Paraguay.

Finalmente mis expresiones de gratitud a los sefiores gobernadores, intendentes,
miembros de juntas municipales y departamentales y a las asociaciones de gobier-
nos locales, quienes a pesar de sus multiples tareas, brindaron su tiempo y activa
participacion en la preparacion de este importante documento.

Walter S. Galindo
Director del Proyecto
Asuncién, Septiembre del 2001
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Introduccion

Los Gobernadores, Intendentes, Concejales Departamentales y Municipales ma-
nifestamos nuestra preocupacion ante la profunda crisis estructural por la que atraviesa
la Republica y como legitimas autoridades electas por nuestros conciudadanos y en
representacion de los mismos presentamos una Propuesta de Descentralizacion,
desde la perspectiva de los Gobiernos subnacionales.

La Constitucion Nacional de 1992 disefié una nueva estructura politica y administrativa
del Estado paraguayo y lo definié como unitario y descentralizado con tres niveles
de gobierno elegidos en comicios populares. Sin embargo, a pesar de este postula-
do constitucional, el Estado paraguayo sigue reflejando una acentuada concentra-
ci6n de funciones y recursos en el nivel del Gobierno Central y la ausencia de una
actuacion coordinada entre éste y las otras instancias gubernamentales territoriales.

La situacion descripta contribuye a acentuar la crisis econémica y social, que desde
hace unos afios existe en el pafs y que actualmente se perfila hacia una grave crisis de
representatividad politica y de gobernabilidad. En efecto, a nosotros, autoridades
departamentales y municipales, se nos dificulta encarar respuestas regionales y loca-
les que pudieran revertir este proceso por la ausencia de competencias claramente
definidas y por la falta de recursos, deficiencia que aumenta el descrédito de la
ciudadania hacia las instituciones de la democracia.

Ante la urgente necesidad de responder a las crecientes demandas de nuestro pue-
blo por los embates de la crisis econémica y social, estamos convencidos de que la
descentralizacion del Estado ha de contribuir a solucionar muchos de los proble-
mas sociales, politicos, econémicos y culturales que vive el pais, por cuanto:

Primero, la descentralizacion afianza la gobernabilidad del pafs, pues distribuye las
responsabilidades y roles del Estado en instituciones que conocen las necesidades
reales de las comunidades. La descentralizacion facilita la canalizacién de demandas
y propuestas de la ciudadania, y permite la satisfacciéon de las necesidades en forma
mas eficaz y eficiente.

Segundo, la descentralizaciéon contribuye a disminuir la corrupcion, pues las
Gobernaciones y Municipalidades estin mucho mejor controladas que las autori-
dades del Gobierno Central. En efecto, la acciéon de los gobiernos subnacionales
esta en la mira cotidiana de sus Juntas integradas por todos los partidos politicos.
Ademas de ello, la proximidad de sus autoridades con la comunidad permite un
mejor control de la gente y de los grupos organizados de la sociedad civil.

Tercero, la descentralizacién permite una mayor equidad social en los campos de la
salud, la educacion, el trabajo y el campesinado, pues posibilita una mejor identifica-
cién de las necesidades y una adecuada atencién de los problemas en base a las
demandas concretas de la poblacion.

Cuarto, la descentralizacién contribuye a racionalizar el Presupuesto General de la
Nacion al canalizar el gasto publico hacia las necesidades reales de la poblacion y al
posibilitar — reiteramos- un mejor control de la comunidad en el destino del gasto.
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! Acerca de las
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3 Silvero Salgueiro,
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del 2000)

* La organizacion de
la justicia por
CLrCUNSeripeiones
territoriales
constitnye solo una
desconcentracion
territorial.

La Constitucion Nacional y la descentralizacion

La plataforma que formulamos tiene un sélido sustento constitucional, expresado
en diversos articulos de nuestra carta magna que desarrollan con claridad el princi-
pio de descentralizacién y consagran la autonomia y autarquia de los gobiernos
subnacionales.

Ya en su articulo 1 la Constitucion establece textualmente que: “La Repriblica del
Paragnay es para siempre libre e independiente. Se constituye en Estado social de derecho, nnitario,
indivisible y descentralizado...”. De esa manera, la Constitucion considera a la descen-
tralizacion como uno de los principios fundamentales del ordenamiento del Esta-
do paraguayo, marcando una tendencia que incide profundamente en su
estructuracion politica y administrativa’.

La descentralizacion es del Estado y no sélo del Gobierno, porque se plantea la
reorganizacion de elementos que trascienden el ambito de la organizacién y elec-
ci6én de las autoridades. Implica un ordenamiento politico y territorial, vale decir,
una estructuracion del poder con relacion al elemento territorio.

Cabe acotar que el principio de descentralizaciéon no se contradice con la forma
unitaria del Estado también consagrada en el articulo 1 de la Constitucién. Por el
contrario, la unidad del Estado paraguayo es claramente compatible con la busque-
da de una mayor descentralizacion de la gestion administrativa, que redistribuya las
funciones ejecutivas del Estado, en atencion a criterios de eficiencia, participacion y
proximidad.

La compatibilidad de ambos principios puede notarse en el desarrollo de la propia
Constitucion, cuyas disposiciones garantizan la autonomia de los entes territoriales y
la posibilidad de que éstos asuman nuevas competencias ejecutivas, sin que ello
implique la creacién de estados o provincias con potestades legislativas o judiciales.

El caracter unitario del Estado Paraguayo se manifiesta, en primer lugar, con la
centralizacion de la funcién legislativa en el Parlamento Nacional; vale decir, s6lo
este poder del Estado puede dictar leyes y no existe la posibilidad de establecer
Parlamentos regionales o departamentales con facultades para dictar normas con
rango de ley, que coexistan con las leyes nacionales % En segundo lugar, la unidad
del Estado se refleja en la concentracion de la funcién judicial en la Corte Suprema
de Justicia, y en los Tribunales y Juzgados Nacionales.” En efecto, tampoco es posi-
ble organizar una justicia regional o departamental, que cuente con sus respectivas
Cortes Supremas, como sucede en los Estados Federales. En nuestro sistema, existe
una sola Corte Suprema de Justicia que ejerce la superintendencia administrativa de
todo el cuerpo judicial y es la maxima autoridad judicial para toda la republica*.

Por su parte, el caracter descentralizado del Estado Paraguayo se traduce en el
fortalecimiento de la capacidad de gestion de los gobiernos subnacionales, a través
de un proceso de transferencias de recursos y competencias administrativas que
histéricamente fueron ejercidas por el Gobierno Central. Se busca con ello un me-
jor ordenamiento territorial de la Administracion Publica, asignando nuevos roles a
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entes subnacionales, que por su proximidad a los ciudadanos, pueden gestionar los
servicios publicos con un mejor conocimiento de las necesidades y bajo un mejor
control de la comunidad. El principio de descentralizacién se reduce entonces al
ambito de las potestades administrativas, sin afectar el caracter unitario del Esta-
do, que esta garantizado con la unidad de la funcién judicial y legislativa.

Se debe mencionar la diversidad de experiencias de descentralizacién que se dieron
en pafses unitarios, algunas de gran intensidad, como las encaradas en Francia, a
partir del afio 1982; en Colombia, a partir de su nueva Constitucién Politica (que
también consagra el caracter unitario y descentralizado del Estado); y en Bolivia, a
partir de la ley de participaciéon popular que transfiere las competencias en educa-
ci6én y salud a las Municipalidades; etc. Ello demuestra que la contradiccion entre el
Estado Unitario y el Estado descentralizado es mas aparente que real y no supone
un obstaculo para la construccion de un modelo de estado mas préximo a los
ciudadanos’.

El desarrollo constitucional de la descentralizacién esta expuesto en el Capitulo IV
de la Constitucién referido al ordenamiento territorial de la Republica. Este capitu-
lo contempla en sus disposiciones generales la estructuracion politica y administra-
tiva del Estado, consagrando enfaticamente la autonomia administrativa y norma-
tiva y la autarquia de los departamentos y Municipios. Dice el articulo 156:

A los efectos de la estructuracion politica y administrativa del Estado, ¢/ territorio nacional se
divide en departamentos, Municipios y distritos, los cuales, dentro de los limites de esta Constitucion
'y de las leyes, gozan de autonomia politica, administrativa y normativa para la gestion de sus
intereses, y de autarquia en la recaudacién e inversién de sus recursos”.

Por su parte, el articulo 158 establece la posibilidad de creacién de servicios de
caracter nacional en la jurisdicciéon de los Municipios y Departamentos, reforzando
con ello la posibilidad de encarar un proceso de descentralizacion.

Las secciones 11 y III del Capitulo IV desarrollan las disposiciones referentes a los
Gobiernos Departamentales y Municipales. En estas secciones se refuerza el carac-
ter autobnomo de estas entidades y se establecen las competencias, la organizacion
del gobierno y el régimen de recursos. La enumeracién de competencias y recursos
formulada en la Constituciéon es meramente enunciativa, pues en el caso de ambas
entidades territoriales, la ley puede disponer que asuman otras funciones y que reci-
ban otras fuentes de recursos.’

En lo que respecta a los Gobiernos Departamentales, nos parece necesario realizar
un comentario puntual sobre lo dispuesto en el articulo 161, segundo parrafo que
dice: “El Gobernador representa al Poder Ejecutivo en la ejecucion de la politica
nacional”, cuya lectura aislada se presta frecuentemente a interpretaciones equivocas
acerca de la naturaleza de las Gobernaciones. Cabe decir que dicha disposicién no
afecta la autonomia que estas entidades tienen en el ejercicio de sus competencias
propias; en todo caso, posibilita a las Gobernaciones asumir otro tipo de compe-
tencias, ademas de las establecidas en su propia Carta Organica y en la Constitu-
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7 Silvero Salgueiro,

Jorge. Op.cit.
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dos servicios. E.
ANDE,
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cion. En efecto, la disposicion mencionada permite que la Gobernacion también
desempefie tareas propias del Poder Ejecutivo, bajo el control y supervisiéon de
éste, sin perjuicio de las competencias propias de las Gobernaciones. En ese sen-
tido, puede decirse que las Gobernaciones tienen una “naturaleza juridica dual””:
(a) Por un lado, son entidades auténomas y como tales tienen competencias pro-
pias, asignadas por la Constitucion y las leyes y ejercidas sin injerencias del Poder
Ejecutivo y; (b) Por el otro, pueden tener competencias nacionales delegadas, ejer-
cidas en representacion del Poder Ejecutivo y bajo el control y tutela de éste (rela-
ci6én mandante-mandatario).

Por ende, resultan improcedentes las interpretaciones restringidas que pretenden
ver a las Gobernaciones como meras agencias desconcentradas del Poder Ejecuti-
vo, soslayando la naturaleza auténoma de estas entidades, tan claramente consagra-
da en el Articulo 156 de la Constitucién Nacional.

De lo expuesto puede afirmarse que la descentralizacién adoptada en nuestra Cons-
titucion es: (a) de caracter politico, porque implica la transferencia de competen-
cias y recursos del Gobierno Central a los gobiernos subnacionales que cuentan con
autoridades electas por el voto popular, tienen personalidad juridica y autonomia
de decision en el ambito de estas competencias; (b) de caracter administrativo,
porque las transferencias se limitan a potestades propias de la funcién ejecutiva (no
se transfieren las potestades del Poder Legislativo ni del Judicial); y (c) de carac-
ter territorial, porque la distribucién de potestades se realiza hacia entidades con
jurisdiccion sobre un tertitorio especifico®.

En definitiva, el proceso de descentralizacion politica y administrativa esta categori-
camente sostenido y propugnado por la Constitucion Nacional. Sélo resta la san-
ci6én de leyes que permitan la concrecion y el impulso de las transferencias de com-
petencias y recursos hacia los Gobiernos Subnacionales y una firme voluntad poli-
tica del Poder Ejecutivo para implementar las leyes que se dicten y reestructurar
profundamente la Administracién Publica.

Hacia una nueva Arquitectura Politica y Administrativa
del Estado

Llevar a la practica los preceptos constitucionales supone una verdadera reformu-
lacién de la actual arquitectura administrativa del Estado paraguayo. La descentrali-
zacion debe ser uno de los ejes transversales de la Reforma del Estado, tal como
fuera planteado por la ciudadania de todo el pafs a través de los “Dialogos Demo-
craticos” impulsados por el Consejo de Gobernadores y la Presidencia de la Repu-
blica, en noviembre de 1999, y recogidos en el Programa de Gobierno de Unidad
Nacional.

En ese sentido, el nuevo modelo de Estado descentralizado debe ser enfocado en
el marco de un proceso global de reestructuracion de la Administracion publica, en
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el cual se redefinan los roles de los diversos niveles territoriales, los recursos dispo-
nibles, las pautas de organizacion y las formas de relacionamiento, buscando un
mayor acercamiento entre las autoridades y la ciudadania.

Obviamente, ello debe estar complementado con las otras tareas pendientes de la
reforma del Estado, en especial las que guarden relaciéon a la modernizacion de la
Administracién Piablica en su conjunto y al buen manejo de los recursos del Estado.
De lo contrario, se corre el riesgo de encarar un proceso de descentralizacion que
reproduzca las actuales falencias y los desajustes institucionales, tornando ain mas
ineficiente la gestién publica.

Como ya fuera planteado, la nueva arquitectura del Estado debe articularse a través
de la descentralizacion y sostenerse sobre algunos principios basicos, que son las
columnas del edificio.

El principio de la subsidiariedad

En virtud de este principio, la plataforma plantea lograr una mayor aproximacion
de la Administracién Publica hacia los ciudadanos, asignando a los Gobiernos
Subnacionales las competencias que estén en condiciones de gestionar eficazmente
por si mismos, especialmente, las competencias de ejecucion (fiscalizacion, sancion,
administracion de determinados servicios). El Gobierno Nacional debe actuar a
requerimiento de los Gobiernos subnacionales, cuando éstos no se encuentren en
condiciones de ejecutar las competencias de manera satisfactoria, o en determina-
dos casos expresamente establecidos por la ley.

El principio del equilibrio

En el marco de la descentralizacion, este critetio significa que debe haber concordancia
entre competencias y recursos; entre competencias municipales, departamentales y
centrales; entre recursos propios y transferidos; entre responsabilidades y capacidad
institucional; entre el control y la autonomia. Por ello, cuando las competencias son
atribuidas legalmente a un determinado nivel de Gobierno, este debe condicionar
su realizacién a la obtencion de los recursos, la capacidad institucional, etc.

El principio de la coordinacion

En virtud de este principio, todas las administraciones publicas estan obligadas a
armonizar sus planes y politicas, a facilitarse informacion y a concertar la ejecucion
de sus proyectos, cuando estos afecten las competencias de otras instituciones.

El principio de la concurrencia

La concurrencia exige la participacion de todos los niveles territoriales en la elabo-
racion y ejecucion de los planes y politicas publicas en pos de objetivos comunes,
sin petjuicio de las competencias propias que corresponden a cada nivel.

El principio de la eficiencia

En virtud del principio de eficiencia, el sector publico debe ejercer sus competen-
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cias administrando con racionalidad sus recursos financieros, técnicos y humanos, y
buscando alcanzar las metas y resultados previstos.

El principio de la gradualidad

Este principio exige que las competencias sean asignadas en forma gradual y flexi-
ble, conforme a las capacidades de gestion de las administraciones publicas y a los
recursos disponibles.

El principio de la Solidaridad y equidad territorial

Este principio garantiza el desarrollo armoénico del pafs. La administracion nacional
como los gobiernos subnacionales de mayor capacidad administrativa, econémica
y fiscal, deberan tener la obligacién de apoyar a aquellas entidades de menor desa-
rrollo relativo, en procura de garantizar el acceso equitativo a las oportunidades y
beneficios del desarrollo, para elevar la calidad de vida de la poblacion.

El principio de la participacion ciudadana

La descentralizacién como ejercicio del poder no tiene razén sin que los gobiernos
subnacionales promuevan la participacién, concertacién y cooperacion para que los
ciudadanos tomen parte activa en las decisiones, derechos y deberes, que inciden en
la orientacion, organizacion, gerenciamiento y control de las administraciones terri-
toriales.

Competencias. Reglas generales. Delimitacion

La construccién de un Estado moderno supone un orden de reglas bien definidas
en cuanto a la funcién que cumple cada nivel de su estructura. Asi, de modo similar
a lo que se plantea en la Constitucién con respecto a la divisién y equilibrio de
funciones entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, puede hablarse de una
delimitacién clara de competencias entre los niveles institucionales que componen el
ordenamiento territorial del Estado. En ese sentido, puede decirse que el éxito del
proceso depende en mucho de la capacidad de distribuir arménicamente las com-
petencias, evitando de esa manera posibles conflictos entre los entes territoriales

Esta plataforma entiende por competencia como la aptitud que tiene una adminis-
tracion o autoridad publica para ejercer potestades, dentro de un territorio especi-
fico, con respecto a determinados asuntos; vale decir, es el ambito dentro del cual
se ejerce el poder publico de la autoridad.

En cuanto a la clasificacion de las competencias en lo referido a la descentralizacion
se puede hablar de los siguientes tipos:

son aquellas ejercidas por un solo nivel territorial, el
cual abarca la totalidad de atribuciones sobre un sector determinado (potestad
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reglamentaria, ejecutiva, fiscalizadora y sancionadora). Ejemplos: Defensa Nacional
o Relaciones Exteriores, en el Gobierno Nacional o el cobro de Impuesto Inmobi-
liario, en los Municipios.

son aquellas ejercidas por mas de un organismo o
entidad del estado, en planos distintos de responsabilidad y funcién de acuerdo a
normas. (Ejemplo, salud, educacion, medio ambiente, etc.)

son aquellas que, por acuerdo previo, son transferidas
de un nivel territorial, titular de una responsabilidad, a otro, sin perder la titularidad,
con la finalidad de que sean ejecutadas con mayor eficacia y eficiencia. Ejemplo. La
inscripcion del registro civil, competencia del Gobierno Central, delegada a los
Municipios.

Para formular las diferentes competencias, es necesario tener en cuenta el principio
de la subsidiariedad, que significa que las competencias e iniciativas deben ser reali-
zadas por aquellas estructuras que estuvieran mas proximas a los ciudadanos y
pudieran realizarlas con eficiencia y eficacia. En esta tesitura la subsidiariedad estan
definidas a favor de los gobiernos subnacionales haciendo mencién que las compe-
tencias que pudieran cumplir los gobiernos departamentales o municipales no de-
ben corresponder al Gobierno Central.

Para lograr una delimitacién adecuada se requiere:

Identificar con precision las materias de la descentralizacion. Es decir, cuales son
los asuntos que seran encomendados a cada nivel territorial. (Ej. Educacion
primaria; Contaminacién ambiental de cursos de agua; transporte municipal,
departamental, nacional, etc.).

Identificar la potestad del ente. Determinando la atribucién o funcién que le
corresponde hacer para cumplir con la materia asignada. Estas potestades pue-
den clasificarse en:

Potestades normativas o reglamentarias. Estas a su vez pueden precisar las
potestades normativas generales (planificaciéon general, reglamento marco o
base; etc.) y las potestades normativas de desarrollo (planificacion departa-
mental en base a los planes nacionales; atribucion reglamentaria de desarrollo
en base a la normativa marco).

Potestades de ejecucion. Dentro de estas atribuciones pueden precisarse: la
atribucion sancionadora, la fiscalizadora; la atribucion de conceder autoriza-
ciones y permisos; en algunos casos, la gestion del servicio.

Identificar el territorio. Determinar el drea geografica dentro de la cual se ejetr-
cen las atribuciones. El territorio de los Municipios y Departamentos esta deter-
minado en las respectivas leyes de creacion o modificacion de limites. No obs-
tante, la delimitacion de competencias puede establecer atribuciones especificas
para cada nivel segin criterios territoriales. Por ejemplo: La construccién de
caminos vecinales o troncales en las areas rurales puede quedar bajo la gestién
del Gobierno Departamental, reservando las obras urbanas a la Municipalidad.
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Ordenamiento de las competencias

Para lograr definir una matriz de competencias, se realizaron tres talleres regionales
denominados “Construyendo una Plataforma de Descentralizacion desde la
perspectiva de los Gobiernos Departamentales y Municipales”. Estos tuvie-
ron lugar en la ciudad Concepciodn, el 23 de Julio, participando autoridades electas
departamentales y municipales de los departamentos de Concepcién, San Pedro,
Amambay, Alto Paraguay Boquerdén y Villa Hayes; en la ciudad de Coronel Oviedo,
el 26 de Julio con participantes de los departamentos de Caaguazu, Caazapa, Guaira,
Paraguari, Cordillera y Central; y en la ciudad de Encarnacion, el 30 de Julio, con
representantes de los departamentos de Itapua, Neembucu, Misiones, Alto Parana
y Canindeyd. Cubriendo de esta forma los 17 departamentos del pais. La platafor-
ma de descentralizaciéon que se formula en este documento toma como base las
propuestas surgidas de las discusiones generadas en estos talleres. El resumen puede

observarse en los siguientes cuadros:

Competencias generales segun nivel de gobierno

Gobierno Nacional

Formulaciéon de las
politicas generales y
de los planes naciona-
les junto a los gobier-
nos departamentales y
municipales.
Determinacion de las
normas marco y de
armonizacion regla-
mentaria.
Asesoramiento técnico
y apoyo financiero a los
Gobiernos Subnacio-
nales.

Coordinacion de las
politicas generales,
evaluacién y monitoreo
de los planes nacio-
nales.

Distribucion de los
recursos de copartici-
pacion establecidos
en el Presupuesto Ge-
neral de la Nacién.
Ejecucién subsidiaria o
complementaria de
competencias de los
gobiernos munici-
pales o departamenta-
les.

Prestacion de servi-
cios que por su com-
plejidad son asignados
al nivel nacional.
Ejecucién de obras de
nivel nacional (que
por su complejidad
son asignadas a este
nivel)

Gobierno Departamental

Prestacion de servicios
de nivel departamental
(que afectan a mas de un
Municipio), incluyendo la
administracion de los
recursos financieros, la
infraestructura y el per-
sonal asignados a dicho
servicio.

Ejecucion de obras de
nivel departamental (que
afectan a mas de un Mu-
nicipio).
Coordinacién y eva-
luacién de los servicios
ejecutados en el Depar-
tamento.

Elaboracién de planes
departamentales, confor-
me a los planes nacio-
nales y en base a los
planes o demandas de
las comunidades locales.
Participacion en la ela-
boracion de los planes
nacionales, canalizando
las necesidades e inicia—
tivas de sus respectivos
departamentos.
Ejecucién subsidiaria o
complementaria de com-
petencias municipales,
cuando los gobiernos
municipales no se encuen-
tren en condiciones de
hacerlo y a demanda de
éstos

Determinacion de las
normas de desarrollo
reglamentario en materias
de su competenciay en
base a las normas marco
dictadas a nivel nacional.

Gobierno Municipal

Prestacion de servicios de
nivel municipal, incluyen-
do la administraciéon de
los recursos financieros
y el personal asigna-
dos a dicho servicio.
Construcciéon y manteni-
miento de la infraestruc-
tura necesaria para la
prestacion de los servicios.
Ejecucion de obras en el
distrito del Municipio.
Ejecucién de programas
sociales.

Elaboracion de los planes
municipales, en armonia
con los planes nacionales
y departamentales y en
base a las demandas de
la ciudadania.
Promocién y fomento
de la participacion ciu-
dadana.

Participacion en la ela-
boracion de los planes
nacionales y departa-
mentales, canalizando
las necesidades e inicia-
tivas de los vecinos del
Municipio.
Determinaciéon de las
normas de desarrollo
reglamentario en base a
las normas marco dic-
tadas a nivel nacional.
Control del cumpli-
miento de las normas
nacionales, incluyendo
la actividad de fiscali-
zacion, la concesion de
licencias y la imposicion
de sanciones adminis-
trativas a los infractores.
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Educacion

Competencias sectoriales

Detalles de las Competencias Sectoriales

Gobierno Nacional

Formulacién de las
politicas generales y
de los planes na-
cionales.

Determinacion de
las normas téc-
nicas, curriculares y
pedagdgicas.

Asesoramiento técni-
co y apoyo financiero
a los gobiernos sub-
nacionales y a las
entidades privadas
prestadoras de ser-
vicios de educacion
publica.

Prestacion de servi—
cios de educacion
universitaria, post
universitaria e in-
vestigacion.

Coordinacion y eva-
luacién del sistema
educativo nacional.

Supervision de los
servicios de educa-
cién privada.

Distribucion de los
recursos de coparti-
cipacién establecidos
en el Presupuesto
General de la Nacion.

Gobierno Departamental

Prestacion de servicios
de educacion secun-
daria, técnica, y de
Formaciéon Docente
en respuesta a las
necesidades de mano
de obra regional.

La administracion de
los establecimientos
educativos departa-
mentales, incluyendo
la construccién vy
mantenimiento de la
infraestructura y el
nombramiento del
personal docente y
administrativo.

Coordinacion de los
servicios educativos
del departamento.

Elaboracion de planes
departamentales de
educacion, en armonia
con los planes nacio-
nales.

Participacion en la
elaboracién de los
planes nacionales,
canalizando las nece-
sidades e iniciativas
de sus respectivos
departamentos.

Evaluacion de la calidad
de la educacion en el
departamento, sin
perjuicio de la fiscali-
zacion ministerial.

Prestacion de servicios
a cargo de las Munici-
palidades cuando
éstas no se encuentren
en condiciones de
prestarlos (principio
de subsidiariedad)

Gobierno Municipal

Prestacion de servi-
cios de educacion
primaria, y preescolar.

Administracion de las
escuelas publicas, in-
cluyendo la construc-
cién y mantenimiento
de locales escolares y
el nombramiento del
personal administra-
tivo y docente.

Elaboracion de planes
municipales de educa-
cidn, en armonia con
los planes nacionales y
departamentales.

Participacion en la
elaboracion de los
planes nacionales y
departamentales,
canalizando las nece-
sidades e iniciativas
de sus respectivas
comunidades.

Evaluacion de la
calidad de la educacion
en los Municipios, sin
perjuicio de la fiscali-
zacion superior.
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Salud

Gobierno Nacional

Formulacién de las
politicas generales y
del plan nacional de
salud.

Determinacién de
las normas técnicas
generales sobre
servicios de salud;

Coordinaciéon y eva-
luacién del sistema
nacional de salud.

Asesoramiento técni-
co y apoyo financiero
a los gobiernos sub-
nacionales y a las
entidades privadas
prestadoras de servi-
cios de salud publica.

Prestacion de servicios
médicos especia-
lizados y de alta
complejidad (Hos-
pital del Cancer y
del Quemado, etc.).

Supervision de los
servicios de medicina
privada.

Distribucion de los
recursos de copartici-
paciéon establecidos
en el Presupuesto
General de la Nacién.

Impulsar, coordinar
y financiar campanas
nacionales y progra-
mas de emergencia.

Coordinacion del
Consejo Nacional de
Salud.

Gobierno Departamental

Prestacion de servicios
de salud publica de
nivel departamental
(hospitales publicos
departamentales),
incluyendo la adminis-
tracion de los hospitales
y el nombramiento del
personal médico y
administrativo.

Direccién de la Region
Sanitaria y coordinacion
de los servicios de salud
del departamento.

Elaboracion de planes
departamentales de
salud, en armonia con
los planes nacionales.

Participacion en la
elaboracién de los
planes nacionales,
canalizando las nece-
sidades e iniciativas de
sus respectivos de-
partamentos.

Evaluacion de la calidad
de los servicios de salud
en el departamento.

Prestacién de servicios
a cargo de las Munici-
palidades cuando éstas
no se encuentren en
condiciones de pres-
tarlos (principio de
subsidiariedad).

Coordinacion de los
Consejos Departa-
mentales de Salud.

Gobierno Municipal

Prestacion de servicios
publicos de salud de
nivel local.

Administrar los cen-
tros y puestos de
salud, botiquines y
dispensarios médicos.
Incluyendo la construc-
cién y mantenimiento
de la infraestructura,
la administracién de los
recursos financieros y
el nombramiento del
personal administra-
tivo y médico.

Atenciéon primaria de
la salud.

Elaboracién de planes
municipales de salud,
en armonia con los
planes nacionales y
departamentales.

Participacion en la
elaboracion de los
planes nacionales,
canalizando las nece-
sidades e iniciativas
de sus respectivas
comunidades.

Evaluacion de la
calidad de la salud en
los Municipios.

Coordinacion de los
Consejos Locales de
Salud.
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Obras
Publicas

Trans-
porte
Publico

Servicio
de
abaste-
cimiento
de agua,
desagiie
pluvial y
alcanta-
rillado
sanitario

Gobierno Nacional Gobierno Departamental Gobierno Municipal

Ejecucion de obras
publicas de nivel
nacional (que por
su complejidad
sea conveniente
encararlas desde
este nivel).

Formulacién de la
politica nacional
de transporte

Determinacion
de las normas
técnicas basicas.

Regulacion, con-
cesién y control
del servicio de
transporte pu-
blico nacional e
internacional.

Control del trafico
en las rutas na-
cionales.

Aeropuertos y
puertos nacio-
nales.

Regulacién del
servicio de abas-
tecimiento de
agua.

Ejecuciéon de obras de
nivel departamental
(construccién y mante-
nimiento de caminos
vecinales y troncales)

Elaboracion de los
planes departamen-
tales y determinacion
de las prioridades de la
region.

Regulacién, concesion
y control del servicio
de transporte publico
departamental (itine-
rarios interdistritales).

Coordinacién y moni-
toreo de las obras y
servicios ejecutados
en el Departamento.

Posibilidad de asociarse
con otros departa-
mentos para formar
regiones de modo a
encarar conjuntamen-
te obras que afecten a
mas de un departamen-
to o de gran envergadura

Agricultura y Ganaderia

Gobierno Nacional

Definicion de politicas
generales de desa-
rrollo productivo.

Apoyo técnico vy
asistencia financiera
a los Gobiernos sub-
nacionales para la
ejecucion de progra-
mas.

Determinacion de las
normas técnicas.

Gobierno Departamental

Ejecuta y controla las
politicas de produc-
ciéon, de promocién y
comercializaciéon confor-
me a las caracteristicas
y nhaturaleza territorial.

Servicio de extension
agricola, distribucién de
semillas y politicas de
produccion y auto sus-—
tento.

Administra y ejecuta los
programas de Asistencia
técnica a los productores
(DEA, extensién agraria,
DINCAP).

Ejecucién de obras
de nivel municipal
de calles y aveni-
das

Elaboracion de los
planes municipales
y determinacion
de las prioridades
locales.

Regulacién, con-
cesiéon y control
del servicio de
transporte publico
municipal (itine-
rarios dentro del
distrito)

Prestacion de ser-
vicios de Provision
de agua potable y
cloacas.

Gobierno Municipal

Promueve y fomenta
la producciéon en
general a nivel local,
conforme a politicas
definidas en otros
niveles de gobierno.

Coordinar con la
Gobernacion la asis-
tencia técnica a los
productores.
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Fuente:
Encuentros
Regionales
“Construyendo una
plataforma de
Descentralizacion
desde la perspectiva
local”.

Industria y Comercio

Medio Ambiente

Gobierno Nacional

Define politicas nacio-
nales de produccién
y comercializacién
de bienes y servicios.

Establece normas
generales conforme
a normas interna-
cionales.

Gobierno Nacional

Formulacién de las
politicas generales y
de los planes nacio-
nales.

Determinacion de las
normas basicas.

Coordinacion y evalua-
cién de la ejecucién de
los planes y progra-
mas nacionales.

Supervision de la actua-
cion de los Gobiernos
subnacionales en ma-
teria ambiental.

Control subsidiario de
las normas ambientales
(cuando los Gobiernos
Subnacionales no se
encuentren en condi-
ciones de hacerlo, o
cuando por su com-
plejidad deban quedar
a cargo del Gobierno
Nacional).

Gobierno Departamental

Plan de desarrollo De-
partamental: zonas
productivas y comercia-
les, utilizacién racional
de recursos naturales.

Consejos regionales de
la maquila que definan
politicas regionales y
condiciones de instala-
cién y comercializacién.

Coordinaciéon de la
comercializaciéon con
regiones limitrofes.

Delegar al nivel depar-
tamental las funciones
de Pro-Paraguay.

Formulacién de los
planes departamenta-
les, conforme a los
planes nacionales.

Participaciéon en la
elaboraciéon de los
planes nacionales.

Coordinacion y evalua-
cion del cumplimiento
de las normas a nivel
departamental.

Control de normas
ambientales en areas
rurales (forestal, rios
y arroyos, etc.) inclu-
yendo la fiscalizacién,
otorgamiento de li-
cencias y aplicacion
de sanciones.

Control subsidiario
de las normas am-
bientales a cargo del
Gobierno Municipal
(cuando éstos no se
encuentren en condi-
ciones de hacerlo).

Gobierno Municipal

Determinacién de las
normas urbanisticas
para la instalacion de
fabricas y otros estable-
cimientos comerciales
e industriales y de
servicios.

Control del cumpli-
miento de las normas
urbanisticas, requi-
riendo las licencias
correspondientes.

Gobierno Departamental ~ Gobierno Municipal

Formulacién de los
planes municipales,
conforme a los planes
nacionales.

Participacion en la
elaboracién de los
planes nacionales y
departamentales.

Evaluacion del cumpli-
miento de las normas
a nivel municipal.

Canalizacion de las
prioridades a los ni-
veles departamental
y hacional.

Control de normas
ambientales a nivel
urbano, incluyendo la
fiscalizacién, otorga-
miento de licencias y
aplicacion de sancio-
nes.
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Con estas competencias, los Gobiernos Departamentales y Municipales pueden
impulsar el desarrollo social y econémico. Esta descentralizacion de competencias
viene a acompafar las tendencias que de hecho ya se dan en la realidad: la economia
y la sociedad paraguaya tiene una fuerte vinculacion regional y local. Es asi que en
los temas relacionados al desarrollo econémico, las Gobernaciones deberian ser las
principales instituciones impulsoras del proceso, apoyando la diversificacién pro-
ductiva y acercando informacion de mercados para utilizacién de los distintos nui-
cleos productivos. La asistencia técnica a la poblacién rural es una competencia
compartida con las Municipalidades. La coordinacién entre las Gobernaciones y las
Municipalidades han de potenciar una mejor atencién a las demandas poblacionales,
impulsando un desarrollo sostenido del pais.

La Distribucién de los Recursos

La experiencia de América Latina demuestra que la descentralizacién politica y ad-
ministrativa no funciona sin que la misma esté substanciada por una descentraliza-
cion fiscal y financiera. Paraguay es uno de los paises de mayor concentraciéon de
recursos en el Gobierno Central por lo que sélo una reforma fiscal puede estable-
cer un equilibrio financiero territorial. Existen algunos principios para de la descen-
tralizacion fiscal y financiera que deberfan tomarse en cuenta en Paraguay, especial-
mente cuando otros paises pasaron por expetiencias similares (ver Cuadro abajo).
Para evitar que el proceso de descentralizacioén se torne en una nueva fuente de
presion sobre el Gasto Publico, es indispensable dar a los Gobiernos subnacionales
significativas atribuciones tributarias.

Reglas de la Descentralizacién Fiscal basadas en
Experiencias de América Latina

—_

La descentralizacion fiscal debe verse como un sistema general;

2. Lo financiero debe seguir a lo funcional;
3. Tiene que haber una fuerte capacidad central para el monitoreoy
la evaluacion de la descentralizacion;
4. Un solo sistema intergubernamental no puede satisfacer las nece-
sidades de los sectores tanto urbano como rural;
5. La descentralizacion fiscal requiere que el gobierno local cuente
con significativas atribuciones tributarias;
6. Los gobiernos centrales deben cumplir con las reglas que formulen
para la descentralizacion fiscal;
7. Debe mantenerse sencillo;
8. El disefio del sistema para las transferencias intergubernamentales
debe coincidir con los objetivos de reforma;
9. La descentralizacion fiscal debe considerar los tres niveles del go-
bierno;
10. Imponer duros limites presupuestarios;
Reconocer que los sistemas intergubernamentales siempre estan
en transicion;
12. Debe haber un defensor de la descentralizacién.
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Fuente:
Encuentros Regiona-
les “Construyendo
una plataforma de
Descentralizacion
desde la perspectiva

local”.

Actualmente, el Sector Puablico padece de un crénico déficit fiscal, mayor al 4% del Producto
Interno Bruto (PIB), lo cual estd paralizando gran parte de los servicios elementales
como salud, educacion y obras publicas en el interior del pafs. A pesar de una gran
evasion impositiva del IVA y del Impuesto a la Renta, el Ministerio de Hacienda se resiste a
cruzar su base de datos con los registros de pago de Patentes en las distintas Muni-
cipalidades del pais. La recaudaciéon impositiva en las empresas situadas en los
Municipios y Departamentos podria haber elevado el ingreso fiscal de todo el
Sector Pdablico.

La necesidad de asumir una mayor responsabilidad recaudadora, dando competencias
tributarias a los Departamentos y Municipios, no inhibe al Gobierno Nacional de
complementar las mismas con transferencias directas a los Gobiernos Subnacionales.
Actualmente, los Gobiernos Departamentales ejecutan un presupuesto de unos US$ 30
millones, las Municipalidades un presupuesto de unos US$ 50 millones y el Gobierno
Central un presupuesto de unos US$ 3.000 millones, lo cual denota el alto grado de
inequidad. Ante esta situacion, los Gobernadores, Intendentes y Concejales Depat-
tamentales y Municipales, reunidos en talleres regionales han elaborado un esquema

para la desarrollar la descentralizacion fiscal y financiera (ver Cuadro abajo).
Propuesta de la Descentralizacién de Recursos segun Nivel de Gobierno

Gobierno Nacional = Gobierno Departamental  Gobierno Municipal

Recaudaciones

Transferencias de una porcion de
Impuestos, Tasas, Contribuciones

Otros

Impuesto a la Renta.
Royalties.

Derechos y gravame-
nes aduaneros.

IVA recaudado en
Aduanas.

Otros.

El Presupuesto Ge-
neral de la Nacion,
confeccionado con
criterios de Estado
descentralizado, fi-
jando alicuotas a cada
nivel de gobierno.
Para transferencias
a los gobiernos sub-
nacionales deben fi-
jarse parametros de
necesidades basi-
cas insatisfechas,
superficie territorial
y densidad.

IVA recaudado a nivel de
los comercios.

Tributo Unico.

IMAGRO.

Impuesto selectivo al
consumo (licores, taba-
cos, etc.) y de combus-
tibles.

Porcentaje del IVA recau-
dado a nivel de los co-
mercios.

Porcentaje de los royalties
de las Hidroeléctricas, sin
condicionamiento a la pre-
sentacion de proyectos.
Recursos del presu-
puesto de gastos de la
nacién que acompanan
las competencias des-
centralizadas.

Recursos de la DIBEN Ca-
non sobre recursos na-
turales (por ejemplo,
Concepcién: ingresos
generados por la explo-
tacion del cemento).
Porcentaje del peaje,
diferenciado para los
departamentos afecta-
dos y Porcentaje para los
no afectados.

Canon sobre explotacién
de turismo.

Porcentaje del impuesto a
Juegos de Azar.

Endeudamiento hasta un
40% de los ingresos rea-
les.

Acceso directo a dona-
ciones.

IVA recaudado a nivel
de los comercios
Patentes

Impuesto inmobiliario
Transito urbano
Tributo Unico
Impuesto a Juegos de
Azar

Impuestos selectivos
al consumo

Porcentaje del IVA a ni-
vel de los comercios.
Porcentaje de los
royalties de las Hi-
droeléctricas, sin
condicionamiento a
la presentaciéon de
proyectos.

Porcentaje del IMAGRO.
Impuesto a Juegos de
Azar.

Porcentaje de Impues-
tos Inmobiliarios para
Municipios de Menor
desarrollo relativo se-
gun parametros de
necesidades basicas
insatisfechas, superfi-
cie territorial y densi-
dad.

Acceso directo a do-
naciones.
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Ejemplo de un Presupuesto descentralizado

A modo de ejercicio financiero, en el siguiente cuadro, se analizan las implicancias
presupuestarias de la descentralizacién de las competencias de educacion, salud y
obras publicas, tal como fue planteado en los talleres mencionados. Si tomaramos
el Presupuesto General de la Nacion del afio 2000, para definir la descentralizacion
de la salud, educacién y obras publicas resultaria que un 42% de los gastos hoy
ejecutados por los correspondientes ministerios, pasaria a ser ejecutado por los
Gobiernos Subnacionales (Cuadro abajo).

Ejemplo de un Presupuesto descentralizado de Educacién,
Salud y Obras Publicas

Tomando como base al Presupuesto del afio 2000
En millones de Gs.

Presupuesto Total Gobierno Gobierno Gobierno
Nacional Departamental Municipal

Educacion 1.329.570 Educacién 28.239 Media

Escol
Terciaria y 282.247 B:ii(i)cgr 644.744
Resto del 374.340 Técnica
Presupuesto
Salud 593.471 Asistencia 231.376
Nacional y _ _
Especializada Asistencia 120.275
Resto del 241.820 General
Presupuesto
Obras 725.693 Rutas 403.102
Publicas Nacionales e Caminos
Internacionales Vecinales 62.818
Resto del 259.773 y Rurales
Presupuesto
Total 2.648.734 Total 1.538.650 1.110.084
100% 58% 42%

Fuente: Elaborado en base al Presupuesto General de la Nacidn del aiio 2000

También, si se estudiara la posibilidad de que la descentralizacion sea financiada no
s6lo por transferencias del Presupuesto General de la Nacion, sino que también
por una porcién del IVA, del Impuesto Inmobiliatio y del IMAGRO, verfamos
como resultado un sistema mixto y equilibrado de transferencias y atribuciones
para recaudar. Por ejemplo, el IVA se podria recaudar en los tres niveles de Gobier-
no: el Gobierno Central recauda en las aduanas (comercio de importacién) y las
Gobernaciones y Municipios recaudan el IVA de los contribuyentes internos (co-
mercio doméstico).
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1 Se parte del
supuesto de que el
50% del IVA se

recanda en las distin-
tas Adnanas del
pais. El restante
50% del IV A se
recanda en

los comercios.

Un ejemplo de lo analizado podemos encontrar en el cuadro abajo.

Ejercicio sobre Descentralizacién de Recursos
Tomando como base el Presupuesto del afio 2000, en Millones de Gs.

Recursos Totales Gobierno Gobierno Gobierno
Central Departamental Municipal
IVA 1.270.000 IVA 635.000 50%del 317.500 50%del 317.500
Recaudado IVA IVA
en : Recaudado Recaudado
Aduanas en Ventas en Ventas
Domeésticas Domeésticas
Royalties 637.000 50% 318.500 10% 63.700 40% 254.800
Impuesto 140.000 15% 21.000 85% 119.000
Inmobi-
liario
IMAGRO 35.000 100% 35.000
TOTAL 2.082.000 Total 953.500 437.200 691.300
100% 46% 21% 33%

Fuente: Elaborado en base al Presupuesto General de la Nacidn 2000.

Después de este analisis habria que reafirmar que la regla que surge de la experiencia
latinoamericana es que la descentralizacién mejora substancialmente los servicios
brindados a la poblacién. El mecanismo de subsidiariedad y el achicamiento de los
ministerios puede generar una mejora substancial en la cobertura de los servicios
mencionados. Por ejemplo, el problema de la educacién en Paraguay no es tanto el
monto que se invierte, sino la baja cobertura del sistema. El Gobierno Nacional
gasta el 10% del PIB per capita al igual que el promedio de América Latina, segin
datos de la UNESCO. Paraguay tiene una poblacién en edad escolar basica (6 a 14
afios) de 1,3 millones cuya educacién bésica demanda actualmente unos US$ 182
millones (segun la regla 10% x US$ 1.400 x 1.300.000 alumnos = US$ 182 millones), sin
embargo, por efectos de la excesiva centralizacién, no logra una cobertura efectiva,
especialmente en el Interior del pafs, donde la desercion escolar es preocupante.

Este simple ejemplo demuestra la necesidad imperiosa de una reforma presupues-
taria y fiscal que contemple el caricter descentralizado del Estado paraguayo. Segun
los ejemplos arriba indicados un 20 % de los recursos corresponderia a las
Gobernaciones, un 34% a las Municipalidades y un 46% al Gobierno Central. Por-
centajes de esta naturaleza corresponderian mas a una distribucién equitativa de los
recursos generados en el pafs a nivel de las entidades territoriales y no la actual
distribuciéon de US$ 30 millones, US$ 50 millones y US$ 3.000 millones entre
Gobernaciones, Municipalidades y Gobierno Central, respectivamente.
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Relaciones Interinstitucionales

La plataforma de descentralizacién exige diseflar un marco de relaciones entre los
diferentes niveles territoriales en un contexto compatible con el principio de auto-
nomia consagrado en la Constitucién, que implica, cuanto menos, garantizar un
ambito de competencias propias para cada nivel territorial, y descartar los controles
de tipo jerarquico sobre los gobiernos municipales y departamentales en el ejercicio
de dichas competencias.

Ello no implica una gestién publica desintegrada en compartimentos estancos y
desconectados entre si, pues simultineamente, entran a tallar los principios de coor-
dinacién y solidaridad, a fin de armonizar la planificacion y gestion de las politicas
publicas en aras del bienestar general de toda la poblacién, mas alld de los intereses
meramente locales o regionales.

Por tanto, el sistema de relaciones interinstitucionales debe tender a facilitar la coordinacion y
cooperacion entre los diferentes niveles territoriales, regulando los procedimientos
y espacios de concertacion, con respeto a las respectivas autonomias de competen-
cias. A la par, dichos procedimientos deben contemplar las vias alternativas de
solucién de conflictos, sin perjuicio de las competencias que constitucionalmente
corresponden al Poder Judicial.

Seguidamente, se exponen los aspectos basicos que integran una plataforma de
descentralizacién en el ambito de las relaciones interinstitucionales:

Principios®

Los principios rectores que guian las relaciones interinstitucionales son los siguien-
tes:

Respeto al ejercicio legitimo de las competencias propias o exclusivas, en virtud
del principio de la autonomia constitucional, que garantiza a los Gobiernos
Subnacionales la libre gestion en materia de sus competencias.

La coordinacién, que conlleva:
la obligacién de considerar todos los intereses publicos en juego, incluso aque-
llos cuya satisfaccion estd a cargo de otras instituciones;
la armonizacién de los planes y politicas;
la obligacién de proveerse informacién que cada entidad necesite para el ejer-
cicio de sus competencias. (ello incluye, la provision de los planes y normas
administrativas que cada entidad dicte o elabore);
la concertacién sobre las condiciones y modalidades de gestién de servicios y
ejecucién de obras de competencia compartida.

La solidaridad, que implica la cooperacion y asistencia a otras entidades, sobre
todo a aquellas de menor capacidad y desarrollo econémicos."
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Procedimientos

Los procedimientos se enfocan fundamentalmente hacia técnicas de concertacion y
negociacion, considerando la igualdad juridica de las diversas entidades territoriales,
y la autonomia constitucional que garantiza a dichas entidades el ejercicio de mate-
rias de su competencia sin intromisiones jerarquicas de la Administracion Central.

Las técnicas de relacionamiento que se mencionan en esta plataforma se proponen:

Establecer el marco juridico para la formalizacién de los acuerdos
interinstitucionales, contemplando un minimo de clausulas obligatorias que ga-
ranticen reglas claras de relacionamiento.

Posibilitar las transferencias de atribuciones, recursos, personal, etc. superando
los obstaculos que existen en las diversas normativas, especialmente en las refe-
rentes a la administracion financiera, presupuesto y personal.

Establecer la atribucién de las entidades subnacionales de participar en la elabo-
racion de los planes nacionales, lo que exige minimamente establecer modalida-
des y plazos para la canalizacion de las propuestas.

Concomitantemente, establecer la atribucién de los gobiernos subnacionales de
elaborar planes locales o departamentales, en consonancia y armonia con los
planes nacionales.

a.
En este punto, la plataforma propone la regulacion de las siguientes figuras juridicas.

a.1. Los convenios interinstitucionales:

Los convenios son acuerdos voluntarios susctiptos por dos o mas gobiernos terri-
toriales, con el objeto de establecer las obligaciones de las partes para encarar obras
o servicios en forma conjunta, o delimitar las atribuciones en materias compartidas.
La ley debe precisar las clausulas minimas de los convenios, el procedimiento de
aprobacién y la jurisdiccién en caso de conflictos

a.2. Los consorcios:

Son personas juridicas de derecho publico, conformadas por la asociacién de dos o
mas entes publicos, con el objeto de encarar obras y servicios comunes o de gestionar
competencias compartidas. Se rigen por sus propios estatutos, aprobados de comun
acuerdo entre las partes. La ley debe establecer expresamente la personalidad juridi-
ca de estas instituciones, y los requisitos o procedimientos para su conformacion.

b.

Las relaciones de cooperacién exigen una prevision minima sobre los procedi-

Plataforma de Descentralizacion desde la perspectiva de los Gobiernos Departamentales y Municipales



mientos para las transferencias de recursos, atribuciones, infraestructura, personal,
bienes, etc., incluyendo dentro de estos procedimientos, la posibilidad de transfe-
rencias por la via administrativa.

A tal efecto, es necesario dictar un marco legal que:

Contemple la figura de la delegacién de competencias propias o exclusivas de la
Administracién Central hacia los Gobiernos subnacionales. Esta modalidad de
transferencias no implica la cesiéon de la titularidad de la competencia, sino la
cesion temporal y revocable del ejercicio de las competencias de un ente a otro,
bajo cierta fiscalizacion. No requiere, por ende, de una autorizacién legislativa
expresa, bastando que se contemple el procedimiento en la ley y que se
implementen acuerdos especificos entre las instituciones involucradas.

Establezca la posibilidad de delegar atribuciones de recaudacion, incluyendo la
fiscalizacion y el control;

Posibilite la inversion de la suma recaudada por el ente descentralizado por dele-
gacion del ente nacional, en servicios puablicos locales o regionales, sin necesidad
de efectuar el depésito del total recaudado en las arcas del tesoro nacional. A tal
efecto, es necesario modificar la ley de administracién financiera que obliga a
depositar el total de lo recaudado en concepto de rentas fiscales en la Tesorerfa
Nacional.

Establezca un régimen practico que posibilite la transferencia agil y oportuna de
los rubros, mas aun de aquellos que por imperativo legal corresponden a las
Municipalidades y Gobernaciones.

A fin de hacer efectiva esta atribucion es preciso abrir espacios, establecer obliga-
ciones y definir pautas, distribuyendo claramente los roles de cada nivel territorial

A tal efecto, los planes nacionales deben ser elaborados en base a las siguientes
pautas:

Establecer un periodo o plazo para la identificacion de las prioridades regionales
y locales y la canalizacion de propuestas de las entidades subnacionales.

Los Gobiernos Departamentales seran responsables de recabar, dentro de los
plazos determinados, las demandas de las respectivas Municipalidades y canali-
zarlas hacia la autoridad nacional responsable de definir el plan nacional.

A su vez, las Municipalidades seran responsables de identificar y recoger las de-
mandas ciudadanas, definir las prioridades locales con la participacion de la co-
munidad, y canalizarlas al Gobiernos Departamentales.

La autoridad nacional sera responsable de armonizar las propuestas regionales y
locales y de definir el plan nacional.

El plan nacional aprobado debera ser distribuido a los Gobiernos Departamen-
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tales, por el Ministro respectivo. A su vez, los Gobiernos Departamentales seran
responsables de facilitar los planes nacionales a los gobiernos municipales.

Los Gobiernos Subnacionales podran requerir al Gobierno Nacional todas las
explicaciones e informaciones referentes a la elaboracion, aprobacion e
implementacion de los planes.

d.

Esta atribucion debe ser ejercida dentro del marco de los planes nacionales, a fin de
garantizar la implementacién de politicas pablicas integradas y armoénicas, en pos
de un objetivo comun.

A los efectos de garantizar la armonizacion de los planes locales y departamentales
con los planes nacionales, cuanto menos, es preciso establecer la obligatoriedad de
informarse reciprocamente acerca de las propuestas elaboradas, y contemplar la
posibilidad de formular objeciones en caso de falta de inadecuacion de estas pro-
puestas, ya sea con la planificaciéon departamental o nacional.

Participacion ciudadana

La plataforma incluye como un eje central la participacion amplia de la comunidad,
a través de la apertura de espacios de participacion que permitan a la ciudadania
expresar sus demandas y proyectos, conocer las politicas y planes, debatir las prio-
ridades y controlar la ejecucion y supervision de los programas en ejecucion.

La participacién ciudadana, no solo implica una mayor democratizacion de la ges-
tién, sino también constituye un medio eficaz para lograr consensos amplios en la
definicion de las politicas y canalizar las inversiones publicas hacia las necesidades
mas sentidas de la poblacién. Asimismo, la participacion ciudadana actda como un
medio importante de control de la gestiéon publica, contribuyendo con la transpa-
rencia administrativa y la utilizacién racional del gasto publico.

A criterio de ésta plataforma, el ambito propicio para el desarrollo de la participa-
ci6én ciudadana es el nivel subnacional, dada la proximidad de las autoridades loca-
les con las organizaciones de la comunidad y las comisiones vecinales.

La plataforma plantea con respecto a este punto las siguientes propuestas:

Reconocer la libertad de asociacion vecinal, bajo las formas legales de organiza-
cién que los ciudadanos estimen mas apropiadas.

Promover la labor de las organizaciones vecinales, brindandole la mas amplia
informacién y apoyo.

La labor de los Consejos o Juntas de Vecinos no debe limitarse a tareas de
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cooperacion y colaboracién con la Intendencia en la gestion de obras y servi-
cios publicos. Deben asumir también funciones consultivas y de contralor.

Establecer un relacionamiento fluido entre las autoridades locales y los inte-
grantes del Consejo o Junta Vecinal. Cuanto menos ello incluye relevar los re-
querimientos de las Juntas, facilitarles toda la informacién de los proyectos,
debatir con ellas las propuestas e inquietudes, y rendirles cuentas de la gestiéon
para posibilitar la participaciéon ciudadana en la evaluacion de los programas.

Promover la participacién activa de las organizaciones no gubernamentales,
recibiendo y analizando los diversos proyectos, y proveyendo fondos para a las
organizaciones beneficiarias de programas aprobados. A tal efecto, se plantea
relevar y coordinar las iniciativas de las organizaciones de la comunidad y dise-
flar programas de apoyo y fomento

Evaluar nuevas modalidades de gestiéon de servicios con la participacién de la
comunidad. Por ejemplo, podria promoverse la conformacién de entes de
gestién bajo el régimen de asociaciones de derecho privado, para determina-
dos proyectos sociales, con la participacion de las Fundaciones, Asociaciones,
Municipalidades y Gobernaciones.

Habilitar etapas de informacion publica en los procedimientos de aprobacion
de los planes nacionales, departamentales y locales, con el objeto de brindar la
posibilidad de formular objeciones o sugerencias a cualquier ciudadano, sea o
no parte del procedimiento.

Realizar audiencias publicas, en forma sistematica y organizada, con el objetivo
de recabar las demandas ciudadanas, de brindar informacién amplia sobre los
fines y planes concretos de las autoridades y los resultados de los programas
llevados a cabo con financiamiento publico.

El control

Uno de los aspectos fundamentales en todo proceso de reformas radica en el
control sobre la Administracion Publica, entendido éste no solo en su acepcion
limitada — como control de legalidad que se enfoca en velar por una actuacion
ajustada al ordenamiento juridico - sino también como medio para lograr una
mayor eficacia de la gestion y una mejor inversiéon del Gasto Publico.

Desde esta perspectiva, puede decirse que una descentralizacion bien encarada con-
tribuye a mejorar el control sobre las autoridades y sus funcionarios, al aproximar la
gestion administrativa a las comunidades y sus organizaciones y canalizar el gasto
publico a las necesidades reales de cada colectividad. En contrapartida, un proceso
de descentralizacion sin controles y con poca transparencia, corre el riesgo de re-
producir las practicas corruptas nacionales a niveles locales y regionales e incremen-
tar los niveles de ineficiencia del sector publico.
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Ahora bien, los controles deben ser compatibles con el principio constitucional de
autonomia, que garantiza a las Municipalidades y Gobernaciones la libre gestién en
materia de sus competencias sin intromisiones jerarquicas del Poder Ejecutivo. La
compatibilidad de un control externo con la naturaleza autébnoma de dichas entida-
des es, sin embargo, perfectamente admisible dada su integracion a la organizacion
territorial del Estado y a la sujecién de sus actuaciones al marco constitucional y
legal vigentes.

En el sentido sefialado precedentemente, cabe decir que los Gobiernos Subnacionales
estan sujetos a diversos controles institucionales previstos en la Constitucion, que
pueden sintetizarse de la siguiente manera:

El control judicial, en especial de la jurisdiccion contenciosa administrativa, de
competencia del Tribunal de Cuentas, 1* Sala, para el control de los actos admi-
nistrativos dictados por cualquier administracion publica. Asimismo, los funcio-
narios publicos pueden ser sometidos a procesos criminales impulsados por la
propia Fiscalia General del Estado, por delitos cometidos en el desempefio de
sus funciones, asf como a demandas civiles de indemnizaciéon de dafios y perjui-
cios por actos ilicitos. Por otra parte, las cuentas de dichas instituciones estan
sujetas al control y juzgamiento del Tribunal de Cuentas, 2* Sala.

El control administrativo no jurisdiccional de la Contraloria General de la Re-
publica, 6rgano de rango constitucional, que tiene potestades amplias para rea-
lizar examenes, auditorias, observaciones y denuncias.

El control de la Camara de Diputados, a través de la figura de la Intervencion
de los Gobiernos Municipales y Departamentales, prevista expresamente en el
articulo 165 de la Constitucion Nacional.

El control ejercido por las Juntas Municipales y Departamentales.

Esta plataforma se enfoca en fortalecer los mecanismos de control de legalidad,
que fueron detallados precedentemente. A la par, se plantea posibilitar — siempre
dentro del respeto a las autonomias — la implementacion de controles interinstitu-
cionales reciprocos entre las diferentes entidades territoriales, y el potenciamiento
de los espacios de participacién ciudadana.

a.
Sobre este aspecto, la plataforma plantea los siguientes puntos:

La desconcentracion del Tribunal contencioso administrativo, a fin de facilitar el
acceso a la justicia a las personas particulares afectados por actos administrativos
dictados por los Gobiernos Subnacionales."

La reglamentacion legislativa de la responsabilidad civil, prevista en el articulo 106
de la Constitucién Nacional, a fin de hacer personalmente responsables con sus
bienes a las autoridades y funcionarios que cometen transgresiones a las normati-
vas vigentes y causan un perjuicio al erario puiblico o a los ciudadanos.
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La coordinacién entre la Fiscalia General y la Contraloria General de la Republica
para la formulacién de denuncias por hechos punibles cometidos por funcionarios
publicos.

Modernizacion de la normativa referente a las rendiciones de cuentas. La legisla-
cién vigente data del ano 1909 y presenta numerosas lagunas y contradicciones
que impiden una adecuada actuacién de los 6rganos competentes generando
conflictos, especialmente entre la Contralorfa General de la Republica y el Tribu-
nal de Cuentas, 2° Sala.

b.
La plataforma sugiere los siguientes puntos:

Mejoramiento de la coordinacién entre la Contraloria General de la Republica, el
Tribunal de Cuentas, 2° Sala y la Fiscalia General del Estado.

Investigacion de las declaraciones de bienes de los funcionarios publicos, para

b
perseguir el enriquecimiento ilicito de los funcionarios (En coordinaciéon con la
Fiscalia General del Estado).

Delimitacién de los roles y potestades del Tribunal de Cuentas, 2° Sala en el
examen de las cuentas y en las auditorias, para evitar conflictos y superposicion de
actuaciones con la Contralorfa General de la Republica.

Control de mérito, vale decir, verificar no solo la legalidad de lo actuado, sino
también si el acto es conveniente para los intereses pablicos'.

c.
La plataforma plantea los siguientes criterios para su aplicacion:

La intervencion debe adoptarse con criterio restrictivo, como un medio de con-
trol excepcional, cuando su determinacion sea ineludible e impostergable para
salvaguardar la gestion normal de la institucion, afectada ya sea por la “existencia
continuada de una situacién (comportamiento) anormal”, o en situaciones de
extrema gravedad. En otras circunstancias deben implementarse los otros me-
dios de control administrativos y judiciales.

El procedimiento debe garantizar la participacién de los afectados, dandole la
posibilidad para acceder a las actuaciones de la intervencion y ofrecer su descargo.

Reglamentar los casos calificados como de grave irregularidad. Recuérdese que
ésta causal es determinante a los efectos de decidir la culpabilidad o no de la
autoridad. Por tanto, la ley debe precisar en forma clara cuales son los casos de
irregularidades calificables como graves, a fin de evitar interpretaciones subjetivas
o partidistas que motiven una intervencién o destitucion sin sustento alguno'.
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Precisar claramente las atribuciones del Interventor, fundamentalmente cuando
éste sustituya al Intendente o Gobernador, afectando lo menos posible a los
ciudadanos del Municipio o Gobernacién que reciben los servicios de estas insti-
tuciones.

d.

Esta forma de control se refiere al que se ejercen reciprocamente los diversos entes
territoriales entre si. Las propuestas referidas a este punto ya fueron detalladas en el
punto 6 de la presente plataforma.

Esta forma de control ya fue desarrollada en el punto 7 de la presente plataforma,
a la cual nos remitimos.

Reforma del marco juridico

El proceso juridico de la descentralizacion implica una profunda transformacion
del funcionamiento del Gobierno Central y de la Administracién Publica en su
conjunto, hacia un nuevo ordenamiento juridico que contemple la participacién de
las Municipalidades y Gobernaciones como parte de una nueva estructuracion po-
litica administrativa.

En esa tesitura, la reforma juridica requiere una revisiéon general de la legislacion,
enfocandose en los siguientes puntos.

Revision de las leyes generales que rigen a la Administraciéon Publica en su con-
junto y elaboracién de propuestas que tomen en cuenta los principios de la
eficacia, eficiencia, transparencia y descentralizacion.

Revision de las leyes marco y elaboracion de propuestas que regulen la participa-
ci6én de las Municipalidades y Gobernaciones en los servicios y actividades regu-
ladas, conforme al principio de descentralizacion y subsidiariedad.

Revision de las leyes organicas de los Ministerios, Secretatias y entes autarquicos
b
y formulacién de un nuevo ordenamiento que tome en cuenta la descentraliza-

cion territorial del Estado.

Revision de la legislacion tributaria nacional y elaboracién de propuestas que
contemplen la coparticipacién de las Municipalidades y Gobernaciones.

Revision de la legislacion de los gobiernos subnacionales, especialmente las leyes
organicas N° 1294/87 y 426/94 y las leyes tributatias municipales.
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Cuanto menos, las normativas sobre descentralizacion deben abarcar los siguientes
aspectos:

La delimitacion clara de las competencias, definiendo los roles que corresponden
a cada nivel gubernamental territorial, evitando en lo posible la superposicion de
atribuciones y los conflictos interinstitucionales.

La distribucién racional de los recursos para la gestion de los servicios que la
delimitacién de competencias ha asignado a cada nivel gubernamental, diferen-
ciando los de fuente tributaria y no tributaria, y los recaudados por las entidades
locales y las transferencias del Gobierno Nacional. La propuesta debe estar diri-
gida a ampliar la base de contribuyentes a través de la participacion de las Muni-
cipalidades y Gobernaciones en la recaudacion o fiscalizacion, y financiar los ser-
vicios descentralizados sin incrementar el gasto publico global del sector publico.

La regulacion de las relaciones interinstitucionales, tomando en cuenta la naturale-
za auténoma de las Municipalidades y Gobernaciones. La regulacién debe tratar
las relaciones de coordinacién y cooperacion, como las de conflicto.

La determinacién de las modalidades y procedimientos para las transferencias de
recursos y atribuciones. Dentro del marco de relaciones, la propuesta debe con-
templar los procedimientos para las transferencias de recursos, atribuciones, in-
fraestructura, personal, bienes, etc., incluyendo dentro de estos procedimientos, la
posibilidad de transferencias por la via administrativa.
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